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摘5要!沿着理论研究"实证分析与方法研究的思路#在系统梳理财政分权对农村中小学教育供给效率研究现状和

发展脉络的基础上#指出现有研究在研究方法的合理性与研究样本的异质性两个方面存在的不足! 新的+央地关系,下

农村中小学教育供给政策的顶层设计"政府绩效考核方向转变能否改善农村中小学教育供给效率"财政分权对于农村中

小学教育供给效率的影响"财政分权对于促进义务教育均衡发展的政策效果等#是未来研究方向与重点关注的问题!
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55传统的西方财政分权理论认为#分权模式下

由地方政府提供公共服务更具有效率优势#但基

于中国式分权改革的农村中小学教育"供给效率

研究并没有达成一致的结论& 一种观点认为中国

农村义务教育在近 "% 年取得举世瞩目的成就与

财政分权改革密不可分*!+

#尤其是农村中小学教

育财政改革在促进小学教育公平方面取得了明显

效果*$#"+

'另一些学者却发现中国的财政分权对

教育%医疗与卫生等软性公共产品投资则显得相

对不足且效率不高*3

4

1+

& 为寻找上述现象背后的

产生逻辑#国内外学者进行了大量的研究& 本文

沿着理论研究%实证研究和方法研究的逻辑主线

对以往文献进行系统梳理#不仅可以使后续学者

更加全面地掌握这一领域的研究现状和发展脉

络#也为后续进一步深入研究提供有益思路&

!5财政分权与农村中小学教育供给效率

的理论研究

公共资源配置和公共服务供给是政府的基本

职能& 作为教育大厦的根基#农村中小学教育被

世界各国列入政府公共财政重点保障的对象& 然

而#农村中小学教育作为公共产品的一种形态#必

然涉及财政分权程度%供给效率%政府偏好差异%

搭便车以及策略性行为等问题& 近百年来经济学

家为解决这些难题形成了诸多理论体系*3+

#为财

政分权与农村中小学教育供给效率研究提供理论

指导&

!*!5财政分权与公共产品供给效率研究的发展

阶段

在财政分权与公共产品供给问题研究上#蒂

伯特"Y)UZ(VC$

*2+

%奥特斯"ASCUE$

*++等公共选择

学派论证了多级政府以及财政分权的必要性和合

理性#逐渐形成了西方财政分权理论体系#并先后

经历了两个发展阶段&

第一代财政分权理论以蒂伯特"Y)UZ(VC$

*2+

提出(用脚投票)理论为标志#主要观点认为财政

分权可以更好地让地方政府履行公共服务供给职

责& 第一代财政分权理论大体可分为三大分支!

&$
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$#男#湖南沅陵人#教授#博士#主要从事农村公共产品研究&

农村中小学教育是对国民进行基本的普通科学文化知识的教育#在我国现阶段主要包括九年制义务教育#亦可包含学前和普通高

中阶段的教育&
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一是以蒂伯特的(用脚投票)理论为代表#从政府

间竞争出发#探讨谁提供地方公共品更有效'二是

以奥茨(分权定理)为代表#核心观点是地方政府

要比中央政府统一提供公共服务的效率更高*++

'

三是以布坎南"<WU//S/ i<V.BS/S$

*&+的(俱乐部

理论)和特里希的(偏好误识)理论为代表#主要

探讨的是公共品最优供给规模问题&

第二代财政分权理论以钱颖一%罗兰等

"h)S/ie(LS/'$

*!%+为代表#提出一个有效政府应

该实现官员和地方居民福利之间的激励相容#即

(维持市场化的联邦主义)& 这一观点也得到了

丁维莉和陆铭*3+等学者基于中国财政分权理论

模型分析结果的支持&

然而#由于各个国家政治%经济与社会体制存

在差异#财政分权模式在不同国家的实践过程中

遭到了许多质疑#甚至存在截然相反的观点*!!+

&

以贝克尔"<S).0UW$

*!$+为代表的学者认为#税收

竞争和居民流通性使地方政府更容易受到冲击#

导致 地 方 政 府 公 共 服 务 供 给 能 力 不 足'

])L'SE)/

*!"+等学者则认为#分权体制下地方政府

间税收竞争机制容易导致资源错配#进而带来公

共支出甚至整个经济的系统性扭曲& 然而#财政

分权理论支持者却认为#分权模式下政府间竞争

限制了垄断的政治权力#增强地方政府提供更有

效率的公共服务责任*!3+

&

!*$5财政分权与农村中小学教育供给效率研究

的主要路径

财政分权与农村中小学教育供给效率的研

究#主要沿着三条研究路径并分别形成了三种理

论模型#用于描述地方政府策略互动行为的产生

机制&

第一条路径沿着地方政府财权与事权匹配的

政府层级视角展开分析& 钱颖一等学者认为#中

国式分权是政治集权与财政分权的 ?型层级结

构"?VLC)')H)E)(/SL8CWV.CVWUN('ULE$& 这种 ?型

层级结构的中国式分权对农村中小学教育供给的

影响主要体现在#分税制改革打破了农村义务教

育(自给自足)的制度均衡#导致县级政府的财力

被削弱与教育支出责任的加重#从而迫使许多县

级政府为减轻财政压力而进行过度(撤点并校)

布局调整*!+

& 造成这一局面的主要原因是分税

制改革导致包括义务教育支出在内的许多事权层

层下移#又将财权层层上移#财政收支权责的不对

等是地方政府公共服务供给不足的主要

原因*!##!1+

&

第二条路径沿着地方政府标尺竞争"KSW'EC).0

.(NDUC)C)(/ NU.BS/)EN$晋升博弈视角展开分析&

傅勇和张晏*!2+认为#分税制后地方财政收支不对

等只是省级政府的借口#真正原因在于中央政治

集权下以 6̀ _考核为主的官员晋升机制#促使地

方政府忽视科教文卫等短期经济增长效应不明显

的公共服务投资*!+

4

$%+

& 同时#中国式分权及其中

央政府突出对地方政府 6̀ _经济增长的关注#而

不注重对教育%卫生等软性公共服务水平的考

量*$!+

#使得地方政府的教育投资不能被准确考

核#从而导致地方政府缺乏对教育投入的内在动

力*!&+

& 这种扭曲(自上而下的标尺竞争)激励地

方政府在财政支出结构上偏重本届地方政府任期

内见效快%增长效应明显的基本建设投资#进而得

到中央政府(政绩认可)并获得晋升机会#忽视见

效慢的科教文卫投入*$%+

&

第三条路径沿着地区间资源流动的溢出效应

"ED)LL(HUWURRU.CN('ULE$视角展开分析& 乔宝云

等*$$+的研究显示#地区间人口流动引发了地方政

府农村中小学教育供给职责中的(搭便车)行为#

降低了人口流出地政府投资农村中小学教育积极

性& 贫困地区政府努力改善公共服务的质量与数

量#但总是达不到富裕地区的水平*$"+

'同时#劳动

力单方向跨区域流动进一步抑制了贫困地区投资

教育"主要为农村中小学教育$的积极性*$3+

#尤

其在缺少中央政府干预的情况下#地区间财政竞

争可能在总体上导致教育%卫生等社会服务总供

给减少*$$+

&

!*"5财政分权与我国农村中小学教育财政体制

改革的主流思路

作为理顺政府层级关系的一种有益尝试#

(省直管县)财政改革是继 !&&3 年(分税制)改革

之后#又一次具有里程碑意义的财政分权改革&

(省直管县)财政改革对农村中小学教育供给可

以概括为两种效应#一是(省直管县)财政改革能

够带来教育支出水平提高的(收入效应)'二是

(省直管县)改革造成对农村中小学教育等民生

类公共服务供给的(挤占效应)&

对于如何进一步深化财政分权背景下农村中

小学教育财政体制改革#我国学者有两种主流思

路!第一种思路认为要推行教育财政集权取向的

改革#探索实行 (以省为主)

*$#+ 或 (以中央为

主)

*$1+的义务教育财政体制'第二种思路则认为

%"
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应更加重视分权取向的财政改革#稳妥推进(省

直管县)财政体制改革#通过充实县级政府可支

配财力#从而助推义务教育公共服务能力的提

高*$2+

& 然而#如何评估(省直管县)财政改革政

策效应#不仅关系到其是否能改善公共品供给#还

取决于改革方案能否促进经济增长和持续繁

荣*$++

& 以往研究结论的分歧是因为忽略了不同

地区间政府偏好%资源禀赋和经济基础之间的差

异#因而其政策效果也会因地而异& 实际上#政府

偏好差异会深刻影响财政分权程度#从而对财政

分权的两种福利效应产生不同影响*$&+

&

$5财政分权与农村中小学教育供给效率

的实证研究

在实证研究方面#我国学者从财政支出结构

偏向与农村中小学教育供给效率%(省直管县)改

革与县域农村中小学教育供给效率等方面#对财

政分权与农村中小学教育供给进行了实证研究&

$*!5关于财政支出结构偏向与农村中小学教育

供给效率的实证研究

我国学者论证中国式财政分权不仅引发了地

方政府在公共支出结构上的严重偏向#而且导致

地方政府农村中小学教育支出效率随财政分权度

的提升而下降& 周黎安%陈烨*"%+基于财权与事权

匹配度%标尺竞争"晋升博弈$与劳动力迁移等视

角#论证了中国式财政分权导致地方政府(重基

本建设%轻人力资本投资和公共服务)的严重偏

向& 周业安*!&+利用省级面板数据的固定效应模

型#发现地方政府对不同等级教育的(偏好)导致

高等教育对财政分权反应不敏感& 罗伟卿等*"!+

基于 !&&1/$%%2年全国地市级的面板数据#实证

显示 !&&3年分税制改革使地方政府减少了农村

中小学教育供给& 程侃*"$+研究 $%%3/$%!% 年福

建县"市$层面面板的数据发现#在当前体制下#

地市政府即便财力充沛#也未必会加强对农村中

小学教育方面的投入#反而农村中小学教育支出

效率随财政分权度提升而下降& 杨刚强*""+基于

全国 $+1个城市的经验考察得出类似结论& 周镖

与孙群力*"3+基于 $%%2/$%!2 年中国省级面板数

据#探讨地方政府财政分权对于教育支出结构的

影响& 研究结果表明#从教育支出内部结构来看#

财政分权扩大对地方政府的资本性支出比重有显

著的促进作用#但对工资福利支出比重和其他经

常性支出比重有显著的抑制作用& 从教育支出层

次结构来看#财政分权扩大对地方政府的义务教

育支出比重有显著的抑制作用#而对高等教育支

出比重和高中教育支出比重的作用不明显&

然而#也有部分研究者认为#财政分权有利于

增进农村中小学教育供给效率& 如!丁维莉和陆

铭*3+通过建立一个包含中央政府%地方政府和居

民家庭的农村中小学教育财政分权一般均衡模型

分析#阐述了农村中小学教育财政分权体制是激

励地方政府提高教育供给质量和效率的有效机

制& 周亚虹%宗庆庆与陈曦明*"#+研究发现#如果

上级政府在政绩指标中考虑通过比较教育支出来

评价地市级政府的相对教育政绩甚至决定地方官

员是否连任#从而引发地市级政府之间的标尺竞

争#这种状况有可能改善县域教育财政供给状况&

$*$5关于'省直管县(改革与县域农村中小学教

育供给效率的实证研究

作为一种分权取向明显的改革#(省直管县)

对农村中小学教育供给效率的影响#实证研究结

论同样存在分歧&

一些学者认为#(省直管县)财政改革提高了

县域农村中小学教育投入水平& 王小龙和方金

金*"1+的研究表明#单一(省直管县)改革显著提

高了县域人均公共教育支出水平#单一(强县扩

权)以及同时实施的两项政府层级改革却显著减

少了县域人均公共教育支出水平& 宗晓华等*$2+

基于贵州省县级面板数据#采用 Ò̀ 双重差分模

型评估显示#案例省的改革有助于提高县级财政

教育投入水平&

另一些研究表明#(省直管县)财政改革进一

步扭曲了县级政府以经济增长为导向的支出结构

偏差#强化了农村中小学教育等民生类公共服务

供给的不足& 吕凯波*"2+基于河北的数据检验了

(省直管县)财政改革对公共教育供给的影响#结

果显示(省直管县)财政改革进一步强化了地方

政府在公共教育等民生方面支出不足& 宁静

等*"++基于全国县级数据采用_8?

4

Ò̀准实验法

研究发现#(省直管县)财政改革导致教育支出比

重较改革前下降 3*!&j& 贾俊雪和宁静*"&+实证

研究发现#(省直管县)财政改革导致县级教育和

医疗支出比重平均下降了 !*!j和 %*1j&

也有研究发现#(省直管县)财政体制改革对

不同经济水平县域教育支出的影响是不对称的&

吴彦和张晓玲*3%+采用 Ò̀ 双重差分和固定效应

模型的实证分析发现#(省直管县)财政改革对地

!"
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方教育支出的影响在不同县域间存在明显差异#

经济强县会显著压缩教育支出的比重#经济弱县

可能促进地方教育支出的比重或减缓下降的

速度&

"5财政分权与农村中小学教育供给效率

度量的方法研究

前面两个主题的文献回顾涉及财政分权与农

村中小学教育供给效率等核心概念以及相关的研

究方法问题#下面将对财政分权与农村中小学教

育供给效率的度量以及政策评估方法研究等问题

进行综述&

"*!5关于财政分权的度量

以往研究关于财政分权的度量主要采用三类

指标&

第一#用省级政府财政收入和支出占整个政

府财政收支的比例衡量财政分权程度#是目前国

际通用方法& 乔宝云等*$$+采用省级人均财政支

出占人均总财政支出的份额来衡量省级政府的财

政分权状况& 周业安和王曦*!&+使用省级政府财

政收入和财政支出%人均财政收入与财政支出分

别占全国水平的比例#来衡量政府财政分权程度&

第二#以省级政府预算内财政支出占中央政

府预算内财政总支出的比例来衡量& 如!张晏和

龚六堂*3!+

%柏檀等*$!+以各省预算内人均本级教

育财政支出占中央预算内人均本级教育财政支出

之比#来反映一个地区教育领域内的分权状况&

第三#按照省级以下各级政府财政支出占

全省财政支出的比重"支出分权$衡量财政分权

度& 如!杨见龙和尹恒*3!+以地方各级政府财政

支出占全省财政支出的比重"支出分权$衡量财

政分权度#并以省以下各级政府财政收入占全

省财政收入的比重"收入分权度$作为替代变量

进行稳健性检验'成刚和萧今*3$+衡量财政分权

的指标包括人均县级财政收入占人均省级总财

政收入比重%人均县级财政支出占人均省级财

政支出的比例%县级一般预算内收入与一般预

算内支出的比值&

"*$5关于农村中小学教育供给效率或有效性的

度量

农村中小学教育供给效率或有效性的度量方

式主要分为三个视角&

第一#从投入视角直接用教育财政投入水平

来度量#也叫经费指标& 具体可分为规模效益和

结构效益两类指标#前者包括人均教育支出水平%

生均教育支出水平*3"+

'后者包括教育支出占地方

财政支出比重*$!+

%教育支出占 6̀ _的比重*$&+

&

第二#从产出视角以公共教育财政投入的产

出水平来度量#也称为人力资源指标& 产出指标

大多系政府财政投入和最终教育产出之间的中间

产出指标#而这些指标并不完全代表居民获得有

效公共服务的高低& 这类指标包括生师比*!&+

%入

学率*"3+

%义务教育完成率与升学率*33+

&

第三#从投入产出效率视角考察既定投入水

平下产出的最大化或既定供给水平下投入的最小

化& 李玲*3#+从教育财政支出的规模效益"国民教

育规模%各级学校规模%各级学校生师比$和结构

效益"各级各类学校教育经费分配比例%教育事

业支出与教育基建支出$两个层面#来衡量教育

投入产出绩效实现状况&

"*"5关于财政分权对地方政府农村中小学教育

供给的研究方法

在评价方法与评价模型选择上#早期的实证

研究较多采用 @̀7非参数估计测算投入产出效

率#并结合Y(Z)C或 DW(Z)C受限因变量模型分析影

响因素*31#32+

#也有少量学者采用随机前沿效率参

数估计法*3++

& 后来#一些学者引入工具变量法

"O/ECWVNU/CSLgSW)SZLU$纠正政策内生性带来的估

计偏误& 如#贾俊雪等*3&+

%才国伟等*#%+采用系统

6??估计法对(省直管县)的经济绩效进行了实

证评价&

由于政策实践过程中最优工具变量的选择并

不简单#许多研究利用政策变量的滞后期作为工

具变量#但并不能从根本上解决内生性问题& 随

着国外政策评估方法在国内的推广和应用#一些

学者开始利用 Ò̀双重差分%_8?倾向分值匹配

(准实验法)来解决政策变量的内生性问题& 周

黎安等*"%+最早利用 Ò̀ 估计农村税费改革对农

民增收的影响效应'郑新业等*#!+

%王小龙和方金

金*"#+利用 Ò̀检验了(省直管县)改革对县域公

共教育服务供给水平的影响& 鉴于 Ò̀ 和 _8?

的内生性问题#杨见龙和尹恒*3!+采用 _8?

4

Ò̀

修正实际财政支出评价支出责任时所面临的内生

性问题后#我国(省直管县)财政改革使县级财力

与支出责任匹配度得到较大程度的提高"达到

!%*$个百分点$& 可见#方法选用的合理性也可

能是以往实证结论存在分歧的重要原因&

$"
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"*35关于财政分权对地方政府农村中小学教育

供给的实证研究

在财政分权对地方政府农村中小学教育供给

实证研究方面#陈为与罗仕奇*#$+运用三阶段 @̀7

模型对西部 !$个省份 $%%2/$%!1年义务教育财

政支出效率研究发现!城镇化比例%地方政府关注

度及受教育年限对财政支出效率存在正向影响#

而人均 6̀ _%老年化人口及教育密度对财政支出

效率存在负向影响& 基于义务教育供给效率地区

间的差异#李齐云与隋安琪*#"+采用因子分析法对

我国 "!个省"市$$%%#/$%!# 年的义务教育供给

水平进行了综合分析#结果显示地区间义务教育

供给水平存在不均等& 针对财政分权体制导致的

区域间义务教育投入不公平的问题#张荣馨*#3+利

用西部和东部地区 !&&#/$%!1 年小学和初中省

级生均教育经费支出数据#验证了中央政策对义

务教育财政公平的推进具有显著影响#公共财政

预算是推进义务教育财政公平的主要力量&

35结论性评述与研究展望

通过文献考察发现#关于财政分权是否促进

了农村中小学教育供给效率的提高存在两种不同

意见& 而存在上述分歧的主要原因来自两个方

面& 一是研究方法的合理性& 多数实证研究将分

权政策变量视为外生性变量#而事实上我国财政

分权体制的演进是伴随着经济转型展开的#隐含

了经济强省或强县分权程度更高的内生性#是一

种内生性制度变迁& 实际上#忽略政策变量的内

生性和样本(自选择性)"EULR

4

EULU.C)(/$都会导致

估计偏误#这可能是以往研究结论存在分歧的一

个重要原因& 二是研究样本的异质性问题& 国内

学者大多数采用全国层面的省级面板数据#而我

国农村中小学教育的财政投入体制是(以县为

主)& 由于不同地区间政府偏好%资源禀赋与经

济基础存在较大差异#这可能会导致不同地区或

层级政府在推行财政体制改革的过程中分权内容

和模式会存在较大差异#因而其政策效果也会因

地而异&

针对现有研究的不足#结合党的十八大以来

中央关于财税体制改革的新政策#本文探讨了农

村中小学教育财政未来研究的四个方向#供后续

研究参考!

第一#新的(央地关系)下农村中小学教育供

给政策的顶层设计& 党的十八大以来#中央提出

建立事权和支出责任相适应的现代财政制度#适

度加强中央事权和支出责任& $%!1 年国务院出

台了,关于推进中央与地方财政事权和支出责任

划分改革的指导意见-"国发4$%!153& 号$#提出

要逐步将义务教育等体现中央战略意图%跨省

"区%市$且具有地域管理信息优势的基本公共服

务确定为中央与地方共同财政事权#并明确各承

担主体的职责& 党的十九大再次提出建立权责清

晰%财力协调%区域均衡的中央和地方财政关系#

将(央地关系)摆在财税改革的最重要位置& 未

来我国农村中小学教育投资体制的改革路径是继

续朝着(分权)方向走到底3 还是向(集权)取向

反其道而行之3 抑或(有收有放)3 究竟哪种改

革思路更适宜当前中国国情3

第二#政府绩效考核方向转变能否改善农村

中小学教育供给效率& 以往研究认为#西方财政

联邦主义在中国没有成功的一个重要原因#在于

中央政治集权下以 6̀ _考核为主的官员晋升机

制#使得地方政府忽视科教文卫等短期经济增长

效应不明显的公共服务投资& 党的十八大以来#

政府绩效考核的(标尺)也由过去关注 6̀ _转向

更加关注民生与公共服务#一些地方政府将教育

发展水平列入基层政府绩效考核指标#甚至与基

层政府(一把手)的晋升挂钩& 这种新的(标尺竞

争)机制是否以及在多大程度上能有效避免当前

财政分权体制的弊端#从而改善农村中小学教育

供给效率偏低和区域不均等现状#目前尚无研究

涉及&

第三#省级以下财政分权对农村中小学教育

供给效率的影响& 现有研究大多采用省级面板数

据#但讨论的是中央和地方政府支出责任划分对

地方"省级$政府农村中小学教育供给效率的作

用#对于省以下支出责任划分在提高基层政府农

村中小学教育供给效率的政策效果方面关注不

够& 尤其在大力推进(省直管县)财政改革的背

景下#如何利用天然的(随机实验)或(准随机试

验)条件#检验省级以下财政分权对县域农村中

小学教育供给效率的影响#尚有许多研究空间&

第四#财政分权改革对于促进义务教育均衡

的政策效果& 实现义务教育均衡发展是党和政府

在(后义务教育)阶段的主要任务#党的十八届三

中全会提出要深化教育领域综合改革#统筹城乡

义务教育资源均衡配置& 因此#不仅要通过教育

投资体制改革进一步增加教育投入或提高教育供

""



当代教育理论与实践 $%$!年第 !"卷

给效率#而且要对义务教育资源均衡配置的政策

效果给予更多关注&
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